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Blijkens art. 2 lid 1 Huisvw dient de gemeenteraad slechts indien deze dit noodzakelijk acht 
een woonruimteverordening op te stellen. Gelet hierop, alsmede op het bepaalde in art. 4 
Huisw en de memorie van toelichting bij de Huisw (Kamerstukken II 1987/88, 20 520, nr. 3, 
p. 29 e.v.) heeft de wetgever niet uitsluitend de publiekrechtelijke weg willen laten openstaan 
met betrekking tot de uitvoering van het gemeentelijke beleid ten aanzien van 
woonruimteverdeling. Door de Huisvestingsverordening Almere 1997 per 1 januari 2002 in 
te trekken en tegelijkertijd het Convenant daarvoor in de plaats te stellen heeft de 
gemeenteraad, zoals de rechtbank terecht heeft overwogen, ten aanzien van het woningbezit 
van de betrokken corporaties in de gemeente Almere gekozen voor een privaatrechtelijk 
stelsel van woningtoewijzing. Daaronder dient ook de registratie van woningzoekenden te 
worden begrepen. Daarbij is in aanmerking genomen dat, anders dan appellant meent, met 
betrekking tot de registratie van woningzoekenden in de Huisvw geen zelfstandige 
publiekrechtelijke bevoegdheid is toegekend aan het college van burgemeester en 
wethouders. Gelet op art. 14 lid 1 en  17 lid 1 Huisw is voor het bijhouden en registreren van 
woningzoekenden door het college van burgemeester en wethouders, onderscheidenlijk het 
stellen van regels met betrekking tot centrale registratie van woningzoekenden een 
huisvestingsverordening vereist. Aangezien ten tijde van belang geen 
huisvestingsverordening van kracht was in de gemeente Almere, kon reeds daarom ten 
aanzien van de registratie van woningzoekenden, die WoningNet uitvoert, geen sprake zijn 
van het krachtens (onder)mandaat uitoefenen van een aan het college van burgemeester en 
wethouders toegedeelde bevoegdheid. Met betrekking daartoe oefent WoningNet een 
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privaatrechtelijke taak uit die is geregeld in het Convenant. 
Gezien het vorenstaande is een ten tijde van belang genomen beslissing op een verzoek als 
van appellant louter aan te merken als een privaatrechtelijke handeling en dus niet als een 
besluit in de zin van art. 1:3 lid 1 Awb. 
Partij(en) 
Naar boven 
Uitspraak op het hoger beroep van: 
[appellant], wonend te [woonplaats], 
tegen de uitspraak in zaak no. AWB 03/1545 van de rechtbank Zwolle-Lelystad van 9 
november 2004 in het geding tussen: 
appellant 
tegen 





Bij brief van 25 juni 2003 heeft de besloten vennootschap met beperkte aansprakelijkheid 
‘Woningnet Basisdiensten B.V.’ (hierna: Woningnet) appellant naar aanleiding van zijn 
verzoek om onveranderde voortzetting van zijn inschrijving als woningzoekende 
medegedeeld dat de inschrijving van appellant van 4 augustus 2000 is komen te vervallen, 
omdat appellant een woning heeft geaccepteerd. 
Bij brief van 2 september 2003 heeft appellant bezwaar gemaakt tegen het niet tijdig nemen 
van een besluit op zijn verzoek. 
Bij brief van 15 september 2003 heeft Woningnet de eerder bij brief van 25 juni 2003 
gegeven reactie herhaald en verder medegedeeld dat de brief van 2 september 2003 is 
doorgestuurd aan Woningstichting WVA en dat appellant zich tot die stichting dient te 
richten als hij bezwaar wil maken. 
Bij brief van 7 december 2003 heeft appellant beroep ingesteld tegen het achterwege blijven 
van een besluit op zijn verzoek alsmede tegen het achterwege blijven van een besluit op zijn 
bezwaar. 
Bij uitspraak van 9 november 2004, verzonden op dezelfde dag, heeft de rechtbank 
Zwolle-Lelystad (hierna: de rechtbank) zich onbevoegd verklaard. Deze uitspraak is 
aangehecht. 
Tegen deze uitspraak heeft appellant bij brief, bij de Raad van State ingekomen op 21 
december 2004, hoger beroep ingesteld. Deze brief is aangehecht. 
Bij brief van 15 februari 2005 heeft Woningnet een memorie ingediend. 
Bij brief van 26 maart 2005 heeft appellant een memorie ingediend. 
De Afdeling heeft de zaak ter zitting behandeld op 18 april 2005, waar appellant in persoon 
en Woningnet, vertegenwoordigd door mr. J.H. Plantenga, advocaat te Utrecht, vergezeld van 
[directeur] van Woningnet, zijn verschenen. 
2. Overwegingen 
2.1 
Ingevolge artikel 2, eerste lid, van de Huisvestingswet (hierna: de Hw) stelt de gemeenteraad 
een huisvestingsverordening vast, indien het naar het oordeel van de gemeenteraad 
noodzakelijk is regelen te stellen met betrekking tot het in gebruik nemen of geven van 
woonruimte als bedoeld in hoofdstuk II, of met betrekking tot wijzigingen van de 
woonruimtevoorraad als bedoeld in hoofdstuk III. 
Ingevolge artikel 2, tweede lid, van de Hw, voor zover hier van belang, gaat de gemeenteraad 
ten behoeve van de toepassing van het eerste lid in elk geval na hoe met regelen als in dat lid 
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bedoeld, kan worden bewerkstelligd dat bij het in gebruik geven van woonruimten met een 
verhoudingsgewijs lage prijs zoveel mogelijk voorrang wordt gegeven aan woningzoekenden 
die, gelet op hun inkomen, in het bijzonder op die woonruimten zijn aangewezen. 
Indien een gemeente met een eigenaar van een of meer woonruimten een overeenkomst sluit 
over het in gebruik geven daarvan, is ingevolge artikel 4, eerste lid, van de Hw artikel 2, 
tweede lid, van overeenkomstige toepassing op de in zodanige overeenkomst op te nemen 
bepalingen. 
Ingevolge artikel 14, eerste lid, van de Hw kan de gemeenteraad in het belang van een 
evenwichtige en rechtvaardige verdeling van woonruimte in de huisvestingsverordening 
bepalen dat door burgemeester en wethouders een register van woningzoekenden wordt 
bijgehouden. 
Ingevolge artikel 17, eerste lid, van de Hw kan de gemeenteraad in de 
huisvestingsverordening regels stellen met betrekking tot centrale registratie van 
woningzoekenden die daartegen geen bedenkingen hebben. De eigenaars van woonruimte die 
zelf een registratie van woningzoekenden bijhouden, zijn verplicht aan die centrale registratie 
medewerking te verlenen. 
2.2 
De Huisvestingsverordening Almere 1997 is bij besluit van de gemeenteraad van 13 
december 2001 ingetrokken per 1 januari 2002. 
Met ingang van 1 januari 2002 geldt het ‘Convenant woonruimteverdeling 2002' (hierna: het 
Convenant) tussen de gemeente Almere en de Almeerse woningcorporaties. 
2.3 
De rechtbank heeft zich onbevoegd verklaard inhoudelijk van het geschil kennis te nemen. 
Daartoe heeft zij onder meer overwogen dat, nu in de gemeente Almere met het aangaan van 
een overeenkomst met de plaatselijke woningcorporaties ten aanzien van het woningbezit van 
deze corporaties is gekozen voor een privaatrechtelijk stelsel van toewijzing, een beslissing 
omtrent een verzoek om ingeschreven te blijven staan als woningzoekende uitsluitend ter 
uitvoering van een privaatrechtelijke overeenkomst kan worden genomen. Een zodanige 
beslissing kan mitsdien, zo is de rechtbank van oordeel, niet als een publiekrechtelijke 
rechtshandeling worden aangemerkt en daarmee evenmin als een besluit in de zin van artikel 
1:3, eerste lid, van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb). 
2.4 
Appellant betoogt — samengevat — dat krachtens artikel 17, eerste lid, van de Hw de 
centrale registratie van woningzoekenden (de uitoefening van) een publiekrechtelijke 
bevoegdheid is die is toegekend aan het college van burgemeester en wethouders. Hij meent 
dat, voor zover het Convenant betrekking heeft op de inschrijving van woningzoekenden, dit 
een publiekrechtelijk karakter heeft en mitsdien niet valt aan te merken als een overeenkomst 
in de zin van artikel 4 van de Hw. Volgens appellant is in de gemeente Almere sprake van 
een centrale registratie van woningzoekenden die in het Convenant aan alle 
woningcorporaties in deze gemeente is gemandateerd en die in ondermandaat door 
Woningnet wordt uitgevoerd. 
2.5 
Dit betoog faalt. Blijkens artikel 2, eerste lid, van de Hw dient de gemeenteraad slechts indien 
deze dit noodzakelijk acht een woonruimteverordening op te stellen. Gelet hierop, alsmede op 
het bepaalde in artikel 4 van de Hw en de memorie van toelichting bij de Hw (Tweede 
Kamer, vergaderjaar 1987–1988, 20 520, nr. 3 p. 29 e.v.) heeft de wetgever niet uitsluitend de 
publiekrechtelijke weg willen laten openstaan met betrekking tot de uitvoering van het 
gemeentelijke beleid ten aanzien van woonruimteverdeling. Door de 
Huisvestingsverordening Almere 1997 per 1 januari 2002 in te trekken en tegelijkertijd het 
Convenant daarvoor in de plaats te stellen heeft de gemeenteraad, zoals de rechtbank terecht 
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heeft overwogen, ten aanzien van het woningbezit van de betrokken corporaties in de 
gemeente Almere gekozen voor een privaatrechtelijk stelsel van woningtoewijzing. 
Daaronder dient ook de registratie van woningzoekenden te worden begrepen. Daarbij is in 
aanmerking genomen dat, anders dan appellant meent, met betrekking tot de registratie van 
woningzoekenden in de Hw geen zelfstandige publiekrechtelijke bevoegdheid is toegekend 
aan het college van burgemeester en wethouders. Gelet op de artikelen 14, eerste lid en 17, 
eerste lid, van de Hw is voor het bijhouden en registreren van woningzoekenden door het 
college van burgemeester en wethouders, onderscheidenlijk het stellen van regels met 
betrekking tot centrale registratie van woningzoekenden een huisvestingsverordening vereist. 
Aangezien ten tijde van belang geen huisvestingsverordening van kracht was in de gemeente 
Almere, kon reeds daarom ten aanzien van de registratie van woningzoekenden, die 
Woningnet uitvoert, geen sprake zijn van het krachtens (onder)mandaat uitoefenen van een 
aan het college van burgemeester en wethouders toegedeelde bevoegdheid. Met betrekking 
daartoe oefent Woningnet een privaatrechtelijke taak uit die is geregeld in het Convenant. 
2.6 
Gezien het vorenstaande is een ten tijde van belang genomen beslissing op een verzoek als 
van appellant louter aan te merken als een privaatrechtelijke handeling en dus niet als een 
besluit in de zin van artikel 1:3, eerste lid, van de Awb. Tegen het — beweerdelijk — niet 
tijdig nemen van een besluit door Woningnet op het verzoek stond, mede gelet op artikel 6:2 
van de Awb, dan ook geen bezwaar en beroep open ingevolge de artikelen 7:1 en 8:1 van de 
Awb. De rechtbank heeft zich derhalve terecht onbevoegd verklaard inhoudelijk van het 
geschil kennis te nemen. 
2.7 
Het hoger beroep is ongegrond. De aangevallen uitspraak dient te worden bevestigd. 
2.8 
Voor een proceskostenveroordeling bestaat geen aanleiding. 
3. Beslissing 
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
Recht doende in naam der Koningin: 
bevestigt de aangevallen uitspraak. 






Wie in aanmerking wil komen voor een huurwoning in de zogenaamde sociale sector dient 
zich in te schrijven in een register voor woningzoekenden. De woningzoekende zal zich dan 
niet realiseren dat deze registratie kan zijn gebaseerd op het publiekrecht en/of het 
privaatrecht met voor hem relevante gevolgen voor zijn rechtsbescherming. In de hier aan de 
orde zijnde casus had appellant zich op 4 augustus 2000 via de Stichting Woonbureau Almere 
ingeschreven als woningzoekende in de gemeente Almere. Deze registratie was gebaseerd op 
de Huisvestingsverordening Almere 1997 jo. art. 14 en 17 lid 1 Huisvestingswet. 
Burgemeester en wethouders dienden op grond van de verordening een register van 
woningzoekenden bij te houden. Omdat er drie woningcorporaties actief waren en zijn in de 
gemeente Almere, werd en wordt gewerkt met een systeem van centrale registratie. Het 
registreren van woningzoekenden was met toepassing van art. 17 lid 2 Huisvestingswet 
uitbesteed aan de genoemde Stichting Woonbureau Almere. Op 4 juni 2003 heeft appellant 
een woning geaccepteerd van de Woningstichting Wonen voor Allen (thans de Stichting 
Ymere). Hiervoor is door burgemeester en wethouders de op grond van de verordening 
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vereiste huisvestingsvergunning afgegeven. Vervolgens ontvangt appellant op 25 juni 2003 
een bericht van WoningNet Basisdiensten B.V. (hierna: WoningNet) dat met de acceptatie 
van de aangeboden woning de inschrijving bij WoningNet is vervallen. 
2 
Tussen het moment van inschrijving en de mededeling houdende vervallenverklaring van de 
inschrijving is in Almere het juridisch kader met betrekking tot de woonruimteverdeling 
drastisch veranderd. De Huisvestingsverordening Almere 1997 is bij besluit van de raad van 
Almere per 1 januari 2002 ingetrokken. Met ingang van die datum wordt de verdeling van 
woonruimte geheel gereguleerd op basis van het ‘Convenant woonruimteverdeling 2002’, 
zoals gesloten tussen de gemeente Almere en de woningcorporaties in de gemeente Almere 
(hierna: Convenant). Volgens art. 3 van het Convenant dragen de corporaties zorg voor het 
aanleggen en bijhouden van een bestand van woningzoekenden. Deze taak hebben de 
woningcorporaties ondergebracht bij WoningNet Basisdiensten B.V. De eerder genoemde 
Stichting Woonbureau Almere, waar appellant zich had ingeschreven, is opgeheven 
(Jaarverslag Stichting WVA 2002, http://www.wstwva.nl/). 
WoningNet blijkt deel uit te maken van een grote organisatie. Volgens het jaarverslag van 
WoningNet NV over 2004 (http://www.woningnet.nl/) is WoningNet Basisdiensten BV een 
werkmaatschappij van de NV. Aandeelhouders van de NV zijn 80 woningcorporaties. 
WoningNet NV ondersteunde in 2004 de woonruimteverdeling voor de corporaties in Utrecht 
Midden, Utrecht-Zuidoost en Utrecht-West, Almere, Lelystad, het ROA-gebied (regio 
Amsterdam), Gooi en Vechtstreek, Gouda en Bodegraven, Veenendaal, Groningen(-stad) en 
de regio Drechtsteden. Alle contracten in deze regio's zijn recent verlengd of lopen langdurig 
door. Vanaf mei 2005 maken ook de corporaties in Amersfoort gebruik van de diensten van 
WoningNet. Naast corporaties ondersteunt WoningNet NV projectontwikkelaars en andere 
vastgoedaanbieders bij de bemiddeling van woonruimte, onder andere op nieuwbouwlocaties 
in Houten en Leidsche Rijn. Al met al faciliteert WoningNet NV de woonruimtebemiddeling 
van 80 corporaties die in totaal ca. 575 000 woningen bezitten. Opvallend is dat de relatie van 
WoningNet NV met de desbetreffende gemeenten steeds weer wisselend is geregeld. Zo 
kennen Amsterdam en de regio Utrecht een huisvestingsverordening en is de relatie met de 
woningcorporaties in de kern geregeld zoals voorheen in Almere. In Haarlemmermeer is geen 
huisvestingsverordening van kracht maar een convenant, terwijl de gemeente Ouder-Amstel 
wel een huisvestingsverordening kent, aangevuld met een convenant inzake het in gebruik 
geven van woonruimte en het urgent verklaren van woningzoekenden. Zie over de twee 
laatstgenoemde gevallen eerder in dit blad Rechtbank Amsterdam 25 april 2005 en 
Rechtbank Haarlem 7 juli 2005, Gst. 2005, 144 en 145 (m.nt. JC. Binnerts). 
3 
Terug naar de casus. Nadat appellant op de hoogte werd gesteld dat zijn inschrijving als 
woningzoekende was doorgehaald, heeft hij verzocht zijn inschrijving als woningzoekende te 
handhaven. Wil hij op enig moment in aanmerking komen voor een andere woning, wellicht 
in een meer gewilde buurt, dan moet hij zich anders opnieuw inschrijven en mogelijk zes tot 
acht jaar wachten voor hij aan de beurt is. WoningNet heeft tot tweemaal toe aan appellant 
medegedeeld dat er geen reden is af te wijken van de algemene regel dat de registratie komt 
te vervallen op het moment dat een aanbod voor een woning geaccepteerd wordt. Appellant 
nam hiermee geen genoegen en stelde beroep in bij de rechtbank, sector bestuursrecht. De 
rechtbank achtte zich niet bevoegd kennis te nemen van het geschil omdat er geen sprake was 
van een besluit als bedoeld in art. 1:3 lid 1 jo. 8:1 lid 1 Awb. De Afdeling 
bestuursrechtspraak RvS komt tot hetzelfde oordeel. Beide bestuursrechters baseren hun 
oordeel hierop dat (de handhaving van) de registratie als woningzoekende geschiedt ter 
uitvoering van het Convenant, een naar hun oordeel privaatrechtelijke overeenkomst, en 
dientengevolge oefent WoningNet een privaatrechtelijke taak uit die is geregeld in het 
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Convenant. Deze onderbouwing doet de vraag rijzen hoe een convenant gekwalificeerd moet 
worden: betreft het een privaatrechtelijke overeenkomst, of een bevoegdhedenovereenkomst. 
Het antwoord hierop is relevant voor de vraag of het geoorloofd is een dergelijke 
overeenkomst aan te gaan en mogelijk voor de vraag of daarmee de doorhaling als 
woningzoekende door WoningNet een besluit is of niet. 
4 
Alvorens toe te komen aan de aard van de overeenkomst eerst iets over het systeem van de 
Huisvestingswet. Op grond van deze wet kan de gemeenteraad, indien hij dat noodzakelijk 
acht een huisvestingsverordening vaststellen. In die verordening kan woonruimte worden 
aangewezen die niet in gebruik mag worden genomen dan nadat burgemeester en wethouders 
daartoe een huisvestingsvergunning hebben afgegeven. In de huisvestingsverordening 
worden categorieën van woningzoekenden aangewezen die voor een huisvestingsvergunning 
in aanmerking komen. In dezelfde verordening kunnen regels worden opgenomen betreffende 
het bijhouden door het college van burgemeester en wethouders van een register van 
woningzoekenden. Voorts kunnen regels worden gesteld met betrekking tot de centrale 
registratie van woningzoekenden. Eigenaars van woonruimte die zelf een registratie 
bijhouden van woningzoekenden, zijn verplicht medewerking te verlenen aan de centrale 
registratie. Volgens art. 17 lid 2 Huisvestingswet kunnen burgemeester en wethouders 
eigenaren van woonruimte machtigen één of meer van hun bevoegdheden uit te oefenen. Het 
systeem komt erop neer dat woningzoekenden zich dienen in te schrijven voor een woning en 
dan hun beurt moeten afwachten totdat een woning vrijkomt die voldoet aan de daarvoor 
gestelde criteria. Men krijgt alleen voorrang als er sprake is van een urgent geval. Hiervoor 
zijn normaal eveneens regels opgenomen in de huisvestingsverordening. De normale praktijk 
is dat de registratie binnen dit systeem geschiedt door de woningcorporaties op grond van art. 
17 lid 2 Huisvestingswet. Binnen het geschetste systeem is het theoretisch mogelijk dat een 
woningzoekende tweemaal staat ingeschreven, namelijk in het register van een eigenaar van 
woonruimte respectievelijk in het register dat bijgehouden wordt door burgemeester en 
wethouders. In de MvT wordt erop gewezen dat het in de Huisvestingswet opgenomen 
registratiesysteem publiekrechtelijk van aard is en niet verward moet worden met inschrijving 
door de woningcorporaties. In het laatste geval gaat het slechts om het registreren van 
kandidaten voor een huurovereenkomst met de woningcorporatie (Kamerstukken II 1987/88, 
20520, nr. 3, p. 41). Accepteert iemand een woning, dan volgt verwijdering van de 
inschrijving in het register, zoals bijgehouden door burgemeester en wethouders. Deze 
mededeling, ook al is die afkomstig van een woningcorporatie (die handelt dan in mandaat), 
is een besluit in de zin van art. 1:3 lid 1 Awb en daarmee appellabel ex art. 8:1 lid 1 Awb. De 
‘gelukkige’ kan de woonruimte pas in gebruik nemen als daarvoor de vereiste 
huisvestingsvergunning is afgegeven. Deze vergunning kan in mandaat worden verleend door 
de woningcorporatie (art. 17 lid 2 Huisvestingswet). 
5 
Van dit publiekrechtelijke stelsel van woonruimteverdeling kan worden afgeweken middels 
een overeenkomst tussen de eigenaar van de woonruimte en de gemeente (art. 4 lid 1 
Huisvestingswet). De MvT merkt hierover op dat de wet de mogelijkheid opent afspraken 
tussen gemeenten en verhuurders neer te leggen in een zogenaamd convenant. Daarbij wordt 
gesteld dat deze convenanten privaatrechtelijke overeenkomsten zijn (Kamerstukken II 
1987/88, 20 520, nr. 3, p. 30). Er is voornamelijk gedacht aan privaatrechtelijke 
overeenkomsten (Kamerstukken II 1990/91, 20 520, nr. 5, p. 24). K. van Duyvendijk, ‘Een 
convenant als object van regelgeving: het huisvestingsconvenant’ Bouwrecht 1993, nr. 11, p. 
857, sluit zich aan bij de opvatting van de wetgever. Volgens hem wordt van de zijde van de 
gemeente weliswaar niet gecontracteerd over een vermogensrecht, maar geldt dit wel van de 
zijde van de woningcorporatie. Bovendien gaan de convenanten niet over de uitoefening van 
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publiekrechtelijke bevoegdheden door gemeentelijke organen. D.A. Lubach, ‘Convenanten in 
de ruimtelijke ordening en volkshuisvesting’, NJB 1993, p. 539, lijkt dezelfde opvatting te 
huldigen. S.E. Zijlstra, Convenanten, preadvies voor de Vereniging voor de Vergelijkende 
Studie van het Recht van België en Nederland, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1994, p. 22, 
gaat ervan uit dat beslissingen tot het aangaan van convenanten en het convenant zelf geen 
besluit in de zin van de Awb zijn. Volgens De Haan, Drupsteen & Fernhout, Bestuursrecht in 
de sociale rechtsstaat, Deel 1, vijfde geheel herziene druk, Deventer: Kluwer 2001, nr. VII. 
49, is een huisvestingsconvenant deels privaatrechtelijk van aard, namelijk voorzover het 
betrekking heeft op de bevoegdheid van woningcorporaties tot het in gebruik geven van aan 
hen toebehorende woonruimte. Voor een ander deel is het publiekrechtelijk van aard, 
namelijk voorzover het gaat om de bevoegdheid tot vergunningverlening en de daarbij 
behorende criteria voor de woonruimte verdeling. 
Naar mijn mening dient men bij de kwalificatie van een convenant aan te sluiten bij het 
object van de afspraken. Betreft het object publiekrechtelijke bevoegdheden van een 
bestuursorgaan, dan is er sprake van een bevoegdhedenovereenkomst (In gelijke zin W. 
Konijnenbelt, ‘Het convenant als publiekrechtelijke overeenkomst’, NJB 1993, p. 507 e.v., 
m.n. p. 509 en Scheltema/Scheltema, Gemeenschappelijk recht, Deventer: Kluwer 2003, p. 
172). Wat is nu het object van de afspraken? Van de zijde van de gemeente wordt in art. 2 lid 
4 Convenant bepaald dat de gemeente haar praktische bemoeienis met de 
woonruimteverdeling beperkt tot de toetsing van de door de corporaties geleverde prestaties 
aan het convenant, het lokale huisvestingsbeleid en de Huisvestingswet. Aan deze 
verplichting is uitvoering gegeven door het besluit van de raad van de gemeente Almere 
waarbij de Huisvestingsverordening Almere 1997 is ingetrokken. Daarmee is de 
publiekrechtelijke beperking voor de woningcorporaties vervallen dat bepaalde woonruimte 
alleen in gebruik mag worden gegeven met een huisvestingsvergunning van burgemeester en 
wethouders volgens een bepaald stelsel van woonruimteverdeling. Object van de 
overeenkomst is feitelijk het niet langer gebruiken van de publiekrechtelijke bevoegdheid van 
de raad om middels een huisvestingsverordening regels te stellen en te handhaven voor het in 
gebruik nemen van bepaalde woonruimte. Het is dan ook niet juist dat de gemeente Almere in 
het Convenant als partij wordt aangemerkt bij de overeenkomst, vertegenwoordigd door de 
burgemeester op grond van art. 171 lid 1 Gemeentewet. Het is de raad die partij dient te zijn 
bij de overeenkomst nu gecontracteerd wordt over een hem toekomende bevoegdheid. Van de 
zijde van woningcorporaties wordt van de zijde van het gemeentestuur in het convenant een 
tegenprestatie verlangd. Dit krijgt vorm in een uitgewerkt stelsel van verplichtingen die erop 
neerkomen dat de woningcorporaties de toekenning van woonruimte aan woningzoekenden 
alleen is toegestaan conform de in het Convenant opgenomen regels. In feite wordt de 
toekenning van woningen in de sociale huursector overgelaten aan de markt. 
6 
Is het geoorloofd om een convenant te sluiten met een dergelijke inhoud? Auteurs die kiezen 
voor het convenant als privaatrechtelijke overeenkomst, lopen aan tegen de bekende 
tweewegenleer van de Hoge Raad (HR 26 januari 1990, AB 1990, 408 (Staat/Windmill)). 
Omdat de wet (art. 4 lid 1 Huisvestingswet) voorziet in een antwoord op de vraag of de 
privaatrechtelijke weg is geoorloofd, komt men aan de doorkruisingsleer niet meer toe (Zie 
Van Duyvendijk, Bouwrecht 1993, p. 857 en Lubach, NJB 1993, p. 539 en J.C. Dieleman, 
‘Privaatrechtelijke verdeling van woonruimte en bouwkavels’, Bouwrecht 2002, p. 129). 
Omdat ik uitga van het Convenant als bevoegdhedenovereenkomst, kom ik aan de 
tweewegenleer niet toe. Zijlstra, Preadvies 1994, p. 25 e.v., noemt een viertal criteria ter 
beoordeling of de overheid zich middels een convenant mag verbinden ten aanzien van het 
gebruik van een publiekrechtelijke bevoegdheid. De eerste eis is dat de overheid bevoegd 
moet zijn over het voorwerp van het convenant te contracteren. Daarvoor biedt art. 4 lid 1 
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Huisvestingswet de grondslag. Ten tweede moet de overheid beleids- of beoordelingsruimte 
hebben. Volgens de MvT kunnen convenanten een aanvulling inhouden op de 
publiekrechtelijke verdelingsregels van de huisvestingsverordening en dientengevolge 
uitsluitend (aspecten van) de uitvoering van die regels betreffen, hetzij geheel in de plaats 
treden van publiekrechtelijke regels. Een combinatie is eveneens denkbaar (Kamerstukken II 
1987/88, 20 520, nr. 3, p. 30 en 1990/91, nr. 5, p. 23). Er bestaat mitsdien een grote mate van 
beleidsvrijheid of een convenant wordt aangegaan en zo ja wat erin geregeld wordt. 
Bovendien kennen art. 2 en art. 5 lid 1 Huisvestingswet een grote mate van beleidsvrijheid 
toe aan de raad: het staat de raad vrij of ze een huisvestingsverordening vaststellen en binnen 
de kaders van de wet, wat ze daarin opnemen. In de derde plaats mag een convenant de 
publiekrechtelijke regeling niet op onaanvaardbare wijze doorkruisen. Bij 
bevoegdhedenovereenkomsten laat zich volgens Zijlstra, p. 33, doorkruising van 
publiekrechtelijke regelingen niet gemakkelijk denken. Dat kan volgens hem mogelijk anders 
zijn indien het convenant dient als alternatief voor regelgeving. Dat is in casu het geval. Het 
Convenant dient ter vervanging van de huisvestingsverordening. Als uitgangspunt heeft te 
gelden dat indien er beleidsvrijheid bestaat om al dan niet te voorzien in een wettelijke 
regeling, zoals het geval is bij de huisvestingsverordening, het convenant in beginsel 
toelaatbaar is. Als vierde eis noemt Zijlstra nog dat het convenant niet anderszins in strijd 
mag zijn met het recht. Hier worden onder andere genoemd strijd met het gelijkheidsbeginsel 
of, onder verwijzing naar HR 13 april 1962, NJ 1964, 366 (Kruseman), misbruik van 
omstandigheden. Ook daarvoor zijn in casu geen aanwijzingen te vinden zodat het Convenant 
als hier aan de orde geoorloofd is. 
Zijn de voorgaande bespiegelingen omtrent de kwalificatie van het Convenant als 
bevoegdhedenovereenkomst of als privaatrechtelijke overeenkomst nog relevant voor 
betrokkene ter beantwoording van de vraag of doorhaling van de inschrijving kan worden 
gekwalificeerd als een besluit? Naar mijn mening niet. Het Convenant wordt uitgevoerd door 
de woningcorporaties op basis van een strikt privaatrechtelijk stelsel van woningtoewijzing. 
Toekenning van woonruimte wordt niet meer publiekrechtelijk beperkt door het vereiste van 
een huisvestingsvergunning. De verhouding woningcorporatie-woningzoekende wordt 
geregeerd door het privaatrechtelijke overeenkomstenrecht. Door inschrijving geeft een 
woningzoekende te kennen met de woningcorporatie een huurovereenkomst aan te willen 
gaan. Komt geschikte woningruimte vrij, dan biedt de woningcorporatie deze aan aan de 
woningzoekende. Deze kan dit aanbod aanvaarden of afwijzen. Welke consequenties dit heeft 
voor de woningzoekende volgt uit de voorwaarden waaronder de woningcorporatie bereid is 
een huurovereenkomst te sluiten. Dit geheel ondergaat wel invloed van het Convenant 
doordat de woningcorporatie zich jegens de raad heeft verplicht bij het aangaan van 
huurovereenkomsten te werk te gaan volgens de regels van het Convenant. 
7 
Tot slot nog een opmerking over de klachtencommissie. Volgens art. 4 lid 2 Huisvestingswet 
dient de gemeente ervoor zorg te dragen dat de belanghebbende bij een besluit ter uitvoering 
van de overeenkomst (convenant), zoals de doorhaling van de inschrijving, een klacht kan 
indienen bij een onafhankelijke commissie. In de rechtspraak heeft zich de vraag voorgedaan 
of een dergelijke klachtencommissie kan worden aangemerkt als bestuursorgaan. In de 
uitspraken zoals door Binnerts besproken in Gst. 2005, 144 en 145, werd geconcludeerd dat 
de klachtencommissie geen bestuursorgaan is als bedoeld in art. 1:1 lid 1 Awb. In de zaak 
van Rb. Amsterdam 25 april 2005, Gst. 2005, 144 werd de klachtencommissie ingesteld in 
het convenant zelf. In de zaak van Rb. Haarlem 7 juli 2005, Gst. 2005, 145 werd in het 
convenant bepaald dat er een klachtencommissie wordt ingesteld. Hieraan was door de 
gemeenten van Aalsmeer, Haarlemmermeer en Uithoorn uitvoering gegeven door de 
vaststelling van het Reglement van de Geschillencommissie woonruimteverdeling 
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Amstel-Meerlanden. In beide zaken werd geconcludeerd dat er geen sprake was van een 
bestuursorgaan. Kernargument is dat de klachtencommissie zijn grondslag vond in een 
convenant, zijnde een privaatrechtelijke overeenkomst. 
In de onderhavige zaak stelt, volgens art. 9 lid 1 Convenant, de gemeente een onafhankelijke 
klachtencommissie in. Volgens art. 9 lid 3 Convenant wordt de samenstelling, procedure van 
benoeming en de werkwijze van de commissie, na overleg met de corporaties, door de 
gemeente vastgesteld in een reglement welke als bijlage bij het convenant is gevoegd. De 
gemeenteraad van Almere heeft een ‘Reglement klachtencommissie Woonruimteverdeling’ 
vastgesteld. Deze constructie lijkt daarmee sterk op die van Amstel-Meerlanden. Toch kan in 
de onderhavige zaak, en wellicht ook in de zaak Amstel-Meerlanden, worden betoogd dat de 
klachtencommissie een bestuursorgaan is en wel in de zin van art. 1:1 lid 1 onder a Awb; een 
orgaan van een rechtspersoon die krachtens publiekrecht is ingesteld. In art. 2 van het 
Reglement, zoals vastgesteld door de gemeenteraad, wordt gesteld dat ter uitvoering van art. 
9 Convenant er een klachtencommissie bestaat. Het college benoemt de leden (art. 5 
Reglement). De leden van de commissie ontvangen een vergoeding per zitting conform de 
Verordening geldelijke voorzieningen commissieleden. De vergoedingen komen ten laste van 
de begroting van de gemeente (art. 8 Reglement). De commissie wordt bijgestaan door een 
secretaris, zijnde een door het college aangewezen ambtenaar (art. 10 Reglement). Naar mijn 
mening wordt met het Reglement toepassing gegeven aan art. 84 lid 1 Gemeentewet. De 
klachtencommissie is een door de raad ingestelde commissie als bedoeld in die bepaling. Een 
dergelijke commissie is een orgaan van de rechtspersoon de gemeente (art. 2:1 lid 1 BW) en 
dient dan ook te worden gekwalificeerd als een zogenaamd a-orgaan (In gelijke zin, S.E. 
Zijlstra, Zelfstandige bestuursorganen in een democratische rechtsstaat, Vuga, Den Haag: 
1997, p. 12). Een zoektocht naar openbaar gezag is in zoverre dan ook niet nodig. 
Een andere vraag is of de klachtencommissie een besluit neemt als bedoeld in art. 1:3 lid 1 
Awb, waardoor de weg naar bestuursrechter openstaat. De staatssecretaris vond in ieder geval 
van niet: ‘De beslissingen van de commissie zijn mijns inziens geen beschikkingen in de zin 
van de Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen, zodat daartegen geen 
arob-bezwaar en beroep zal openstaan’ (Kamerstukken II 1990/91, 20 520, nr. 5, p. 58 en p. 
52. Zie ook MvT, nr. 3, p. 30–31). Voor het zijn van een besluit is in de eerste plaats vereist 
dat aan de klachtencommissie openbaar gezag is toegekend. De vraag is dan wat is openbaar 
gezag? Volgens de MvT op art. 1:1 Awb (Parl. Gesch. Awb I, p. 133) moet het gaan om: ‘een 
orgaan met de publiekrechtelijke bevoegdheid tot het bepalen van de rechtspositie (de rechten 
en/of verplichtingen) van andere rechtssubjecten’. Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male, 
Hoofdstukken van bestuursrecht, dertiende druk, Elsevier juridisch, Den Haag: 2005, nr. 3.8, 
stellen dat het gaat om het bevoegd zijn om eenzijdig rechten of plichten voor een ander in 
het leven te roepen of bindend vast te stellen. De taak van de klachtencommissie is volgens 
art. 22 Reglement het doen van uitspraak welke de partijen (de corporatie en de 
woningzoekende) tot bindend advies strekt. Hiermee wordt invulling gegeven aan art. 4 lid 2 
Huisvestingswet. Naar de strekking kan men het advies, hoewel de term advies anders doet 
denken, zien als het bindend vaststellen van de rechten en plichten van partijen en in zoverre 
kwalificeren als het uitoefenen van openbaar gezag. Wat rest is de vraag of er een 
publiekrechtelijke grondslag is te vinden. Die grondslag kan hier gevonden worden in art. 22 
Reglement jo. art. 4 lid 2 Huisvestingswet. De redenering dat de klachtencommissie is 
ingesteld ter uitvoering van een privaatrechtelijke overeenkomst is volgens mij te kort door 
de bocht. Immers zoals hiervoor onder punt 5 gesteld, is het Convenant niet een 
privaatrechtelijke overeenkomst maar een bevoegdhedenovereenkomst. 
L.J.M. Timmermans 
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